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4. Wet van 28 februari 2002 tot wijziging
van de Gemeentewet en enige andere wetten
tot dualisering van de inrichting, de be-
voegdheden en de werkwijze van het ge-
meentebestuur, Stb. 2002, 111. De inwer-
kingtreding is vastgesteld bij KB van 28 fe-
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ten, Kamerstukken II 2001/02, 28 243; het
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passingswet zal bij inwerkingtreding terug-
werkende kracht hebben tot 7 maart 2002,
de datum waarop de Wet dualisering ge-
meentebestuur van kracht is geworden.
Wacht op onze daden!
Enige beschouwingen over woorden en daden bij de Wet 
dualisering gemeentebestuur
Mr. D.E. Bunschoten*
Inleiding
‘Wacht op onze daden!’ antwoordt Thorbecke op
het verwijt van Groen van Prinsterer dat het op 1
november 1849 aangetreden (eerste) kabinet Thor-
becke geen program heeft. Het is boud gesproken,
aldus Oud in zijn beschrijving van deze episode,
maar de uitkomst zal leren dat het niet te boud ge-
sproken is.1 Nog geen jaar later is de gemeentewet
van kracht. Gedurende de daaropvolgende anderhal-
ve eeuw berust het gemeentelijke bestel op Thor-
beckes gemeentewet (met kleine ‘g’) van 1851. Een
incidentele aanpassing aan de eisen van de tijd daar-
gelaten, blijft de basisstructuur ongewijzigd.2 De al-
gehele grondwetsherziening van 1983 deconstitutio-
naliseert vele bepalingen betreffende de gemeentelij-
ke organisatie, maar ook zij tast het fundament niet
aan. In 1994 vervangt de Gemeentewet de oude ge-
meentewet. De tekst wordt integraal herzien in een
moderniseringsoperatie, vergelijkbaar met die waar-
bij de Provinciewet reeds in 1966 in een nieuwe jas
is gestoken. Maar inhoudelijk zijn de veranderingen
die de Gemeentewet van 1994 bevat slechts facet-
slijpsels aan de oppervlakte, de nieuwe mantel om-
hult hetzelfde skelet. 
De herziening van 1994 lost echter een aantal van
de problemen die reeds enige tijd worden gesigna-
leerd in het functioneren van het lokaal bestuur, niet
op. In september 1998 wordt daarom de Staatscom-
missie Dualisme en lokale democratie (Commissie-
Elzinga) ingesteld, die tot opdracht heeft: advies uit
te brengen over de wijze waarop de dualisering van
het lokaal bestuursmodel vormgegeven kan worden,
inclusief de juridische aspecten en overige conse-
quenties. Op 17 januari 2000 brengt zij een lijvig
rapport uit met vergaande voorstellen voor verande-
ring.3 De regering neemt de vernieuwingsvoorstel-
len van het rapport grotendeels over in het door haar
niet lang na het verschijnen van het rapport inge-
diende wetsvoorstel, dat vervolgens met ongekende
voortvarendheid door de Tweede en Eerste Kamer
wordt geloodst. Op 7 maart 2002 treedt de Wet dua-
lisering gemeentebestuur in werking.4 Deze eerste
wezenlijke verandering van het gemeentelijk bestel
lijkt uit te nodigen tot verlening van het predicaat
Thorbeckiaans, althans qua snelheid. 
Eerst zal hier een korte schets worden gegeven van
de ontwikkeling van het gemeentelijk bestel. De dis-
crepantie die in de loop der jaren is gegroeid tussen
de wettelijke regeling en het praktisch functioneren
ligt ten grondslag aan de door de staatscommissie en
regering gesignaleerde problemen. Dan volgt een
bespreking van de wijzigingen in samenstelling en
bevoegdheden der organen in het licht van de be-
oogde dualisering en versterking van de lokale de-
mocratie.
Schets van de historische ontwikkeling
In Thorbeckes grondwet van 1848 verschuift de
macht van de Koning naar het parlement: directe
verkiezing van de Tweede Kamer, ministeriële ver-
antwoordelijkheid, recht van initiatief en amende-
ment, versterking van het budgetrecht, het recht van
onderzoek. Het is bijna of je over de Wet dualisering
leest, maar daarin – zo zal verderop duidelijk worden
– liggen vele zaken toch anders. Onder deze grond-
wet en passend in de tijdgeest komt de gemeentewet
1851 tot stand. Het regenteske stadsbestuur is uit de
tijd en aan het hoofd van de gemeente komt de door
de burgers – overigens pas vanaf 1917 met algemeen
kiesrecht – rechtstreeks gekozen raad te staan, belast
met regeling en bestuur van de huishouding. Het
college is slechts een raadscommissie. De burgemees-
ter is vertegenwoordiger van de centrale overheid,
een rijksorgaan, en de Kroon oefent het toezicht uit
met behulp van het recht van goedkeuring en van
spontane vernietiging.
De maatschappij in de negentiende eeuw wordt
wel beschreven als liberale nachtwakerstaat. Het
maatschappijbeeld heeft consequenties voor het
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beeld van de wetgevende functie en van het bestuur.
Door middel van door straf te handhaven algemeen
verbindende voorschriften reguleert de wetgever de
samenleving. Op gemeentelijk niveau geschiedt dit
in de vorm van algemene politieverordeningen die
worden vastgesteld door de gemeenteraad.
De verticale bevoegdheidsverdeling staat in het
teken van de zogenoemde driekringenleer, waarin
staat, provincie en gemeente elk hun eigen domein
hebben. De gemeentelijke bevoegdheden op het
vlak van de huishouding, het eigen domein, zijn au-
tonoom. De Grondwet brengt dit tot uitdrukking in
de formulering die ook thans nog in art. 124 eerste
lid is te vinden: de bevoegdheid tot regeling en be-
stuur wordt overgelaten. Ofschoon de wet noch van
het begrip autonomie, noch van huishouding een defi-
nitie geeft, zijn dit kernbegrippen voor de gemeen-
telijke decentralisatie. Kenmerkend voor de autono-
mie is het bestaan van een algemene bevoegdheid
binnen de gemeentelijke territoriale grenzen. Deze
komt toe aan de raad en zij behelst de wetgevende
en de bestuursfunctie. 
In het begin van de twintigste eeuw verandert (de
opvatting van) de overheidstaak in een meer
(ver)zorgende. De implementatie van de wetgeving
die deze zorgtaak regelt vraagt een toenemende in-
spanning op het bestuurlijk vlak, waarvoor de mede-
werking van de gemeenten wordt ingeroepen. Bin-
nen de gemeentelijke taken verschuift het accent van
autonomie naar medebewind. Op het financiële vlak
vormt gaandeweg de ondersteuning van rijkswege
via het gemeentefonds de belangrijkste inkomsten-
bron, waar vroeger de uitgaven uit de plaatselijke be-
lastingen werden bekostigd.
 Met de verandering der taken van de gemeente
verschuift het bestuurlijk zwaartepunt van de raad
naar het college van burgemeester en wethouders.
Het college is bevoegd ter zake van het merendeel
der beschikkingen, waaronder in toenemende mate
beschikkingen in medebewind, waarvan de be-
voegdheidstoekenning vaak direct, dat wil zeggen
buiten de raad om geschiedt. De besluitvorming
wordt ondoorzichtig en de twijfel ontstaat of de
volksvertegenwoordiging nog wel de hoogste macht
uitoefent in de gemeente. Het college bereidt de be-
sluitvorming van de raad voor en het voert een pro-
gramma uit, waaraan de raad of de coalitiemeerder-
heid zich heeft gebonden. Het vaststellen van veror-
deningen en van de begroting, alsmede tal van be-
schikkingen zijn derhalve materieel veelal besluiten
van burgemeester en wethouders. 
Daarnaast speelt het punt van de afnemende be-
langstelling voor de lokale politiek, enerzijds doordat
bij de verkiezingen de landelijke politici zich op de
voorgrond dringen en de partijen zich veelal profile-
ren met standpunten uit de landelijke politiek, en
anderzijds doordat de belangstelling voor de politiek
in het algemeen tanende is. 
De burger ervaart de aanwezigheid van de over-
heid heel sterk in zijn directe leefomgeving, die be-
stuurlijk in overwegende mate wordt bepaald door
de gemeente, hetzij autonoom, hetzij in medebe-
wind. De lokale bestuurslaag zou gebaat zijn met een
versterking van de democratische legitimatie en wel-
licht zou de belangstelling van de burger voor de po-
litiek toenemen als hier meer transparantie kan wor-
den geschapen. Dit wordt tot doelstelling van de
dualisering.
Belangrijke wijzigingen in de Gemeentewet
De gemeentewet 1851 gaat uit van een monistisch
stelsel. Alle bevoegdheden berusten bij de raad, ver-
tegenwoordigend orgaan en hoofd van de gemeente,
terwijl burgemeester en wethouders de raad ten
dienste staan. Expliciet wordt de verordenende be-
voegdheid bij de raad vermeld. De gemeentelijke
praktijk echter toont geleidelijk een ontwikkeling in
de richting van dualisme. En ook een enkele wets-
wijziging introduceert voorzichtig dualistische ele-
menten, maar in de basis vormen deze geen aantas-
ting van de formele monistische structuur en zij laten
het (grond)wettelijk monistisch kader intact. Hier
volgen de belangrijkste wijzigingen.5
De gemeentewet na de herziening van 1931
noemt in art. 1 de organen, en erkent dus dat het
college, gevormd door burgemeester en wethouders
tezamen, naast de raad een ander orgaan is. Delegatie
van bevoegdheden van de raad aan het college wordt
mogelijk.
In 1948 wordt in de gemeentewet het recht een
wethouder te ontslaan opgenomen. Nadat het ver-
trouwen in een wethouder is opgezegd, kan de raad
de desbetreffende wethouder ontslaan. Dat het vast-
leggen van deze bepaling is ingegeven door de angst
voor communistische wethouders, doet niet af aan
het belang van deze stap voor de ontwikkeling van
het gemeentebestuur. In de praktijk is hiermee een
vorm van de vertrouwensregel geïntroduceerd. De
scheiding – in ieder geval theoretisch – van het met
uitvoering belaste college en de raad, die op lokaal
niveau als volksvertegenwoordiging het dagelijks be-
stuur controleert, is nu een geaccepteerd feit. Maar
overigens verandert het wettelijk stelsel niet en in de
praktijk blijkt het feit dat wethouders lid zijn van de
gemeenteraad (monisme) voor de raad een belem-
mering te vormen in de uitoefening van zijn (meer
dualistische) bevoegdheden van controle en ontslag.
De grondwetsherziening van 1983 doet niets toe
of af aan de materiële of formele positie van de raad,
die krachtens art. 125 aan het hoofd staat. Door een
amendement blijft zelfs de term huishouding gehand-
haafd, die volgens de bewoording van art. 124 aan de
besturen van de gemeenten is overgelaten. Hiermee
5. Voor een uitvoerig overzicht zij verwezen naar hoofdstuk 3 van het rapport Dualisme en lokale democratie.
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wordt tot uitdrukking gebracht dat het om een zelf-
standige bevoegdheid gaat tot regeling en bestuur,
die historisch bezien eigen is en niet eerst door toe-
kenning vanwege het rijk aan het gemeentebestuur
is gekomen.6 Deze bevoegdheden komen mede, en
op grond van art. 125 zelfs in eerste instantie toe aan
de raad. In de memorie van toelichting van de Ge-
meentewet 1994 is dit als volgt verwoord: ‘De prin-
cipiële betekenis van deze bepaling is dat daarin
wordt benadrukt dat de gemeente in ons staatsbestel
een zelfstandige plaats inneemt met een eigen, niet
aan het centrale staatsbelang ontleend bestaansrecht.
Dat bestaansrecht is mede gegrond op het democra-
tisch en monistisch karakter van ons gemeentelijk be-
stel, vastgelegd in artikel 125 van de Grondwet
waarin de door de bevolking gekozen gemeenteraad
als het hoofd van de gemeente wordt aangewezen.’7
De ‘algehele’ herziening van 1994 brengt inhoude-
lijk geen wijzigingen, zodat ook de Gemeentewet
1994 moet worden geïnterpreteerd in het licht van
de ‘principiële betekenis’ van art. 124 en art. 125
Gw. Desondanks ziet de regering enig licht tussen de
letter van de wet en de mogelijke praktijk: in de in
de Gemeentewet 1994 opgenomen structuur ‘is
ruimte voor zowel een ontwikkeling in meer mo-
nistische richting als een ontwikkeling in meer dua-
listische richting.’8 Dat de praktijk zich heeft ont-
wikkeld tot een meer dualistische staat buiten kijf,
maar dat de Grondwet, respectievelijk de Gemeen-
tewet daartoe de ruimte zouden bieden is op zijn
minst omstreden.9 Als stap in de richting van duali-
sering kan men nog noemen, dat burgemeester en
wethouders in het algemeen met het dagelijks be-
stuur worden belast, met weglating van de oude op-
somming van onderwerpen. Maar daar staat tegen-
over dat de raad de bevoegdheid wordt verleend om
algemene (beleids)regels te stellen waarmee de ande-
re organen rekening moeten houden bij de uitoefe-
ning van hun – ook de uit medebewind voortko-
mende – bevoegdheden.10
Een en ander rechtvaardigt de conclusie ‘dat het hui-
dige gemeentelijke bestel in essentie het product is
van de opvattingen en omstandigheden uit het mid-
den van de vorige (i.e. 19e, DEB) eeuw.’11 Binnen
dit bestel heeft de praktijk zich ontwikkeld tot een
vorm van dualisme die met het formeel monistische
stelsel niet langer valt te rijmen. Als aan een jurist uit
de gemeentelijke praktijk, die, gebogen over de Ge-
meentewet, de organieke bepalingen bestudeert,
wordt gevraagd wat hij leest, zal deze antwoorden:
‘Words, words, words!’12 De daden van Thorbecke
zijn tot woorden verworden.
Opdracht staatscommissie
De opdracht die de staatscommissie meekrijgt is te
onderzoeken hoe het bestel kan worden aangepast,
zodat het overeenstemt met de bestaande praktijk.
Zij constateert vier hoofdproblemen:13
– De positie van de politieke partijen en de (lokale)
vertegenwoordigende democratie staat onder
druk;
– Er is een discrepantie tussen de formele wettelijke
structuur, waarin de raad als hoofd het beleidsbe-
palend orgaan is, en het dualistisch karakter van
de praktijk, waarin aan het college het bestuurlijk
overwicht toekomt en de raad als controleur te
weinig instrumenten heeft;
– De politieke besluitvorming ontbeert duidelijk-
heid en de herkenbaarheid van de bevoegdheid,
c.q. rol der organen – in het bijzonder van de raad
– in dit proces is te gering;
– De collegialiteit binnen het college staat onder
druk.
Het streven bij de dualiseringsoperatie is herstel van
transparantie en herkenbaarheid in de besluitvor-
ming van het lokale bestuur, uitgaande van een inte-
grale aanpak. De regering neemt de voorstellen van
de commissie grotendeels over en ook zij bepleit in
haar stukken een integrale aanpak die moet leiden
tot helderheid van het bestel. Maar al de mooie
woorden en voorstellingen ten spijt, roepen de dua-
liseringsvoorstellen zeer kritische, soms zelfs heftige
reacties op in de literatuur.14
De Wet dualisering gemeentebestuur
De wetgever volgt in grote lijnen de staatscommis-
sie, zowel wat betreft de voorstellen tot verandering
van het gemeentelijk bestel als wat betreft de onder-
6. Over art. 124 Gw uitgebreid: A.H.M.
Dölle, Wie doet de huishouding?, Deventer
1999.
7. MvT, Kamerstukken II 1985/86, 19 403,
nr. 3, p. 9.
8. MvT, Kamerstukken II 1985/86, 19 403,
nr. 10, p. 52.
9. Zie bijv. het advies van de Raad van State
bij de Wet dualisering gemeentebestuur, Ka-
merstukken II 2000/01, 27 751, A; J. de Vries,
‘De (gemeente)raad van toezicht?’, Gst.
2001, 7149, p. 477; C.J.N. Versteden, ‘De
Gemeenteraad eindverantwoordelijk?’, Gst.
2002, 7162, p. 244.
10. Art. 160, resp. art. 148 Gemeentewet
(1994).
11. Dualisme en lokale democratie, p. 61.
12. Hamlet in Shakespeare, Hamlet, II, 2.
13. Samenvatting: Dualisme en lokale democra-
tie, p. 444-445.
14. Alis Koekkoek, ‘Rapport Staatscommis-
sie dualisme en lokale democratie, Een vat
vol tegenstrijdigheden’, Openbaar bestuur nr.
2, febr. 2000, p. 3; H.Ph.J.A.M. Hennekens,
‘Dualisme en lokale democratie’, NJB 2000,
p. 581; Henk Koning, ‘Dualisering van het
gemeentebestuur, of de ontmanteling van de
gemeentelijke democratie’, NJB 2002, p.
205; J. de Vries, ‘De (gemeente)raad van toe-
zicht?’, Gst. 2002, 7149, p. 477; M.A.C. van
Egdom, ‘Gevraagd: raadslid nieuwe stijl’,
Gst. 202, 7149, p. 500; A.H.M. Dölle, ‘De
“bekozen” burgemeester: voorlaatste etappe-
plaats?’, Gst. 2002, 7153, p. 553; J.W.M. En-
gels, ‘Dualisme en financiële functie’, Gst.
2002, 7155, p. 1; C.J.N. Versteden, ‘De Ge-
meenteraad eindverantwoordelijk?’, Gst.
2002, 7162, p. 244.
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bouwing daarvan. Het hart van de wet is de ont-
vlechting van de raad en het college, zowel naar sa-
menstelling met als nieuwe mogelijkheid wethou-
ders te rekruteren van buiten de raad, als naar be-
voegdheden, resulterend in een scheiding van func-
ties en toedeling der bevoegdheden aan elk der
organen volgens een vast rolpatroon.15 De ‘geduali-
seerde’ raad, als vertegenwoordigend orgaan, is belast
met de verordenende bevoegdheid, het vaststellen
van de algemene kaders van het beleid, het budge-
trecht en met de controle, terwijl de bestuursbe-
voegdheden – uiteindelijk exclusief – bij het college
zijn gedacht. In het stadium van dualisering dat nu is
ingevoerd, laat de wet nog bestuursbevoegdheden
bij de raad. De positie van de raad in zijn nieuwe
hoedanigheid wordt versterkt, dat is althans de be-
doeling van de wetgever.
Ontvlechting van gemeenteraad en college
De ontvlechting van raad en college brengt in de
eerste plaats de onverenigbaarheid van raadslidmaat-
schap en wethouderschap. De nieuwe incompatibili-
teit is aan art. 13 Gemeentewet toegevoegd om meer
helderheid te bereiken. Wordt een raadslid tot wet-
houder benoemd, hetgeen nog steeds de meest
voorkomende praktijk is, dan wordt hij geacht ont-
slag te nemen als raadslid op de dag waarop hij zijn
benoeming tot wethouder aanvaardt. Hij blijft ech-
ter lid van de raad tot het moment waarop zijn op-
volger is benoemd en tot de raad is toegetreden. Dit
leidt tot ingewikkelde situaties waarbij eerst het
raadslid zijn ontslag neemt en zijn opvolger tot de
raad toetreedt, dan de vergadering wordt geschorst
en vervolgens het inmiddels ex-raadslid door de raad
wordt benoemd tot wethouder.16
De datum van samenkomst van de nieuw geko-
zen raad is vervroegd. Nu het wethouderschap niet
meer afhankelijk is van en dus niet meer afloopt met
het einde van het raadslidmaatschap, is de verplich-
ting om reeds in de eerste vergadering de nieuwe
wethouders te kiezen vervallen en de periode die
voorheen was ingebouwd voor collegevorming is nu
niet langer noodzakelijk.17 Het college blijft aan, met
demissionaire status voor de wethouders, terwijl
nieuw gekozen raadsleden zich buigen over pro-
gramma’s en collegevorming.
Niet alleen is het wethouderschap onverenigbaar
met het raadslidmaatschap, maar tevens is vervallen
het voorschrift dat de raad de wethouders benoemt
uit zijn midden.18 De raad is voor zijn keuze niet lan-
ger beperkt tot raadsleden, maar kan kandidaten aan-
trekken zelfs van buiten ‘de politiek’ en van buiten
de gemeente. Men verwacht door de mogelijkheden
van rekrutering te verruimen meer capabele mensen
te kunnen aantrekken, die voorheen niet bereid zou-
den zijn geweest wethouder te worden, omdat zij
opzien tegen het daarvoor verplichte raadslidmaat-
schap.19 In enkele gemeenten werd reeds voor de
verkiezingen per advertentie geworven.20 Zo gaat
het wethouderschap wel veel lijken op een gewone
ambtelijke managementsbaan, niet meer in het focus
van de lokale politiek, terwijl paradoxaal genoeg het
versterken van de lokale politiek nu juist een van de
doeleinden is die met de dualisering wordt nage-
streefd.
De incompatibiliteitenbepaling voor wethouders
is aangevuld met de uitsluiting van het raadslidmaat-
schap, een spiegeling van de vergelijkbare bepalin-
gen voor de raad.21 Er is een uitzondering op onver-
enigbaarheid van functies gemaakt voor demissionai-
re wethouders die na de nieuwe verkiezingen zijn
toegelaten in de raad, en wel gedurende de tijd dat
over hun wethouderschap, dan wel hun opvolging
in de raad nog niet is beslist.22 Het einde van het
wethouderschap volgt immers niet meer uit het aflo-
pen van het raadslidmaatschap, maar hangt nu af van
de formatie van het nieuwe college. Op het moment
dat de raad ten minste de helft van het in art. 36 ver-
15. Vergelijkbaar met de leer van de Trias
Politica in de gangbare uitleg van het princi-
pe van machtenscheiding. ‘Macht’ omvat het
organieke en het functionele aspect, d.w.z.
een functie is gekoppeld aan een orgaan/
ambt en wordt uitgeoefend gescheiden van
andere functies die horen bij andere orga-
nen/ambten. Cf. C.A.J.M. Kortmann, Con-
stitutioneel recht, Deventer 2001, p. 49.
16. Aanpassingswet, art. IV onder B, bevat-
tende een wijziging van die strekking van art.
13 lid 2 onder b Gemeentewet; art. X 6 Kies-
wet, in art. 13 Gemeentewet van overeen-
komstige toepassing verklaard.
17. Art. III onder A Wet dualisering ge-
meentebestuur behelst een wijziging van art.
C 4 Kieswet: de samenkomst is nu vastge-
steld voor de donderdag in de periode van 10
t/m 16 maart, i.t.t. tot de dinsdag in de pe-
riode van 12 t/m 18 april. Zie MvT, Kamer-
stukken II 2000/01, 27751, nr. 3, p. 119.
18. Art. 35 Gemeentewet. Vgl. de oude
tekst van art. 35 Gemeentewet (1994).
Dat de benoemingsbevoegdheid bij de
raad zelf berust, maakt het gemeentelijk sys-
teem wezenlijk verschillend van de centrale
overheid. Ministers worden benoemd en
ontslagen bij KB, art. 43 Gw, d.w.z. door de
Koning met contraseign van de minister-pre-
sident. De formatiebesprekingen, waarbij
wordt bepaald wie minister wordt op welke
post, worden gevoerd door de voorzitters
van de (beoogde) coalitiefracties. De kamer
komt eerst bij de regeringsverklaring in beeld
en wel in het kader van de vertrouwensnorm
– de minister behoeft voor zijn functioneren
het vertrouwen van de kamer –, ofschoon
uiteraard het zoeken naar een coalitierege-
ring die in de kamer op een meerderheid kan
steunen bij de formatie een van de sturende
principes is.
19. Kamerstukken II 2000/01, 27 751, nr. 3,
p. 56, MvT.
20. Dualisme en lokale democratie, p. 314. Bijv.
Tiel, zie VNG-magazine, 7 juni 2002, p. 8.
21. Art. 36a en art. 36b, i.h.b. onder j.
22. Art. 36b lid 2. Dit is een vertaling naar
gemeentelijk niveau van art. 57 lid 3 Gw,
waar de vergelijkbare uitzondering is vastge-
legd voor demissionaire ministers en staatsse-
cretarissen.
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eiste aantal wethouders heeft benoemd, treden de
demissionaire wethouders af.23
De raad kan – als voorheen – het vertrouwen op-
zeggen in een wethouder en is bevoegd deze op die
grond tussentijds te ontslaan.24 
De burgemeester heeft als voorzitter van de raad het
recht in de raadsvergadering aan de beraadslaging
deel te nemen. De wethouder daarentegen, nu die
geen lid van de raad meer is, heeft dit recht niet,
maar hij kan al dan niet op zijn verzoek door de raad
worden uitgenodigd aan de beraadslaging deel te ne-
men.25 Het zal minder lastig zijn voor de raad of een
lid om zich kritisch op te stellen tegenover een wet-
houder die van buiten de raad komt, dan tegenover
de eigen fractiegenoot die tot wethouder is be-
noemd. En de raad krijgt meer ruimte voor zijn al-
gemene beleidsvormende taak, zo is de achterliggen-
de gedachte, wanneer de op concrete uitvoering ge-
spitste wethouder niet deel uitmaakt van de vergade-
ring en automatisch in de vergadering aanwezig is.
Af te wachten is of de maatregelen dit laatste ef-
fect zullen hebben, maar de parlementaire praktijk in
de Tweede Kamer geeft weinig reden tot optimis-
me. Hoe vaak blijven kamerleden niet steken op het
niveau van detailvragen over bestuurskwesties, voor-
al ingegeven door stukjes in de krant. Wel mag men
verwachten dat een raadslid inderdaad gemakkelijker
kritiek zal uiten op een wethouder die van buiten
komt, dan op zijn eigen fractiegenoot/wethouder.
Maar ook hier past een relativering, daar immers ook
na de laatste verkiezingen nog het merendeel de
wethouders uit de raad is benoemd26 en bovendien
de praktijk op centraal niveau een niet bemoedigend
voorbeeld biedt van de sterke politieke band die ka-
merleden ervan weerhoudt hun ‘eigen’ minister af te
vallen.27 
Het voorzitterschap van de raad berust onveranderd
bij de burgemeester.28 Dit is merkwaardig, waar met
de dualisering beoogd wordt de positie van de raad
te versterken en een van de waarborgen van het de-
mocratisch functioneren voor een volksvertegen-
woordigend orgaan is, dat het zijn eigen reglement
van orde vaststelt en daarmee in principe gaat over
de orde in zijn eigen vergadering, waarvoor m.i. het
zelf benoemen van een voorzitter, bij voorkeur uit
zijn midden, van niet geringe betekenis is.29 De
Grondwet laat dan ook zowel de Tweede als de Eer-
ste Kamer haar eigen voorzitter benoemen, waar-
door ‘hun zelfstandigheid ten opzichte van de rege-
ring wordt benadrukt’.30 Met betrekking tot het
voorzitterschap van de raad geldt hetzelfde. Het
komt mij wenselijk voor de gemeentewet in die zin
te wijzigen, hetgeen wel een aanpassing van de
Grondwet vereist.31 
Ook de beoogde versterking van de controle-
rende functie komt in het gedrang ten aanzien van
de burgemeester als lid van het college en als be-
stuursorgaan, wanneer de burgemeester de raadsver-
gadering voorzit waarin zijn functioneren ter sprake
zou komen. Dit staat in lijnrechte tegenstelling met
hetgeen ten aanzien van de wethouders is gesteld en
het bezwaar tegen de oude situatie betrof nu juist de
verwevenheid van het college en de raad. Het
schrijnt nog meer als de burgemeester, zoals zeker in
kleinere gemeentes dikwijls het geval is, (een) eigen
portefeuille(s) beheert, en bovendien doordat juist
aan hem de zorgplicht voor de eenheid van het col-
legiale beleid is opgelegd, waarvan de versterking
een van de doelstellingen van de dualiseringswetge-
ving is.32 Onder het oude bestel leverde het voorzit-
terschap geen problemen op, maar het is de vraag of
dit zo blijven zal, gezien de spagaat waarin het nieu-
we stelsel de burgemeester brengt, en die naar ver-
wachting alleen maar krampachtiger zal worden
naarmate zijn positie wordt versterkt.33 De dualise-
ringsgedachte is wel weer doorgevoerd in de vervan-
gingsregeling voor de voorzitter. Bij ontstentenis van
de burgemeester wordt het voorzitterschap niet zoals
voorheen waargenomen door de loco-burgemeester,
die immers wethouder is en derhalve geen deel uit-
23. Art. 42.
24. Art. 49. De beslissing kan worden aan-
gevochten voor de rechter, maar deze treedt
niet in de beoordeling van de gronden van
het ontslag, art. 50.
25. Art. 21.
26. Uit onderzoek van het ministerie van
BZK blijkt dat ± 20% van buiten de raad
komt.
27. De recente gebeurtenissen rond de LPF-
fractie en ministers zijn zo ongebruikelijk dat
zij als uitzondering eerder een bevestiging
vormen van het normale patroon.
28. Art. 9 Gemeentewet en art. 125 lid 3
Gw. De vraag van het voorzitterschap krijgt
in de MvT geen enkele aandacht. A.H.M.
Dölle, D.J. Elzinga, Handboek van het Neder-
landse gemeenterecht, Deventer 1999, p. 132,
spreekt van ‘een betrekkelijk onomstreden
instituut’.
29. Vgl. art. 16 Gemeentewet en art. 72
Gw.
30. Art. 61 Gw. C.A.J.M. Kortmann, De
Grondwetsherziening 1983, Deventer 1983, p.
201. Tot 1983 werden echter de voorzitters
van de Tweede Kamer en van de Eerste Ka-
mer door de Koning benoemd, zij het dat
deze daarbij altijd de voordracht van de ka-
mer volgde. Zie ook P.P.T. Bovend’Eert,
H.R.B.M. Kummeling, Van Raalte’s Het Ne-
derlandse parlement, Deventer 2000, p. 137;
A.K. Koekkoek red. De Grondwet, Deventer
2000, p. 352.
31. Deze aanpassing kan worden meegeno-
men bij de hierna te bespreken grondwets-
herziening van art. 125 m.b.t. het hoofd-
schap van de raad. In andere zin, echter
m.b.t. de oude gemeentewet, P.J. Oud,
Handboek voor het Nederlands gemeenterecht,
Zwolle 1956, p. 285-288: ‘de grondwetgever
heeft het de Raad niet willen toevertrouwen
zich die voorzitter zelf te kiezen’. Oud be-
pleit het burgemeesterschap en het voorzit-
terschap van de raad niet te scheiden.
32. Art. 53a.
33. De positie van de burgemeester in het
gemeentebestuur en de voorstellen tot wijzi-
ging van de benoeming rechtvaardigen een
eigen onderzoek, dat het kader van dit artikel
te buiten gaat.
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maakt van de raad, maar door het langstzittende lid
van de raad. Daarentegen wordt het principe van
scheiding van het lidmaatschap van raad en college
doorbroken in de regeling van de waarneming van
het ambt – dus niet het voorzitterschap – bij ontsten-
tenis van de burgemeester in het extreme geval van
verhindering van alle wethouders: het langstzittende
raadslid neemt dan het ambt waar en maakt in die
hoedanigheid deel uit van het college.34
Bestuursbevoegdheden
In een volledig gedualiseerd bestel liggen alle be-
stuursbevoegdheden bij het college. Dat is een we-
zenlijke verandering ten opzichte van het voorheen
bestaande systeem, waarin ook aan de raad bestuurs-
bevoegdheden toekomen: In art. 124 Gw worden in
het eerste lid aan de besturen van de gemeente,
waarvan de raad deel uitmaakt, bevoegdheden van
regeling en bestuur overgelaten op het terrein van de
autonomie. Deze bepaling tezamen met het in art.
125 Gw neergelegde hoofdschap van de raad en uit-
gewerkt in art. 147 lid 2 Gemeentewet, vormen de
grondslag voor de aan de raad toekomende algemene
autonome bestuursbevoegdheid, die alle bevoegdhe-
den omvat voorzover deze niet bij of krachtens de
wet aan het college van burgemeester en wethouders
of de burgemeester zijn toegekend. Voordien gold
hetzelfde, maar in de dualiseringswet wordt aan art.
147 een derde lid toegevoegd, dat het college be-
voegd maakt voorzover niet de bevoegdheid aan de
raad – die in ieder geval de verordeningen vaststelt –
of aan de burgemeester is toegekend. De bevoegd-
heid van het college is geregeld in hoofdstuk X van
de Gemeentewet. Hierdoor is tevens de relatieve be-
voegdheidsverdeling tussen raad en college bepaald.
Tot 1994 geldt art. 209, dat aan burgemeester en
wethouders het dagelijks bestuur opdraagt en een
opsomming bevat van onderwerpen die daartoe be-
horen. Bij de herziening van 1994 verdwijnt deze
lijst en wordt art. 209 opgevolgd door art. 160, vol-
gens welk het dagelijks bestuur van de gemeente be-
rust bij het college van burgemeester en wethouders
voorzover niet bij of krachtens de wet de burge-
meester hiermee is belast. Deze bepaling geeft aan
het college een bijzondere, zij het niet nauwkeurig
afgebakende bevoegdheid aangaande het dagelijks
bestuur en niet de algemene bevoegdheid, die im-
mers bij de raad berust. Voor deze meer open for-
mulering is gekozen ter versterking van het primaat
van de raad, die zo ruimere mogelijkheden krijgt om
gebruik te maken van de bevoegdheid die hij wil.
Het is ook de raad die bepaalt, wat gerekend moet
worden te vallen onder ‘dagelijks bestuur’ en bijge-
volg te bepalen welke bevoegdheid hem zelf toe-
komt.35
De Wet dualisering gemeentebestuur ziet af van
het versterken van het primaat van de raad via de uit-
breiding van de bestuursbevoegdheid. Juist het te-
gendeel geschiedt, maar dan met het doel de uitoefe-
ning van de bevoegdheden inzichtelijk te maken en
zo de helderheid van het bestuur te bevorderen. De
wet verschuift enige bestuursbevoegdheden van de
raad naar het college, onder andere het benoemen
van ambtenaren (met uitzondering van de ter griffie
werkzame ambtenaren), het stellen van regels om-
trent de ambtelijke organisatie, het besluiten tot pri-
vaatrechtelijke rechtshandelingen, het instellen van
jaarmarkten, het besluit tot oprichten van of deelna-
me aan privaatrechtelijke rechtspersonen. De be-
voegdheden zijn samengebracht in het nieuwe art.
160, dat nu dus weer een opsomming bevat. Betref-
fende de privaatrechtelijke rechtshandelingen, het
oprichten of deelnemen aan privaatrechtelijke
rechtspersonen, het instellen van (jaar)markten en
het besluit tot rechtsgedingen is de beslissingsvrijheid
procedureel enigszins ingeperkt, indien de uitoefe-
ning van de bevoegdheid ingrijpende gevolgen kan
hebben voor de gemeente. Het college neemt daar-
over geen besluit, dan nadat de raad zijn wensen en
bedenkingen terzake ter kennis van het college heeft
kunnen brengen.36 De bevoegdheid en de verant-
woordelijkheid te dier zake berusten dus geheel bij
het college. De raad kan echter vooraf zijn beleids-
vormende en kaderstellende functie uitoefenen en
daarmee een toetsingskader scheppen voor zijn con-
trolerende functie. Mag de raad de discretionaire
ruimte van het college beperken of zelfs vrijwel on-
gedaan maken door aangaande het door het college
te nemen besluit een verordening uit te vaardigen?37
Het zou afbreuk doen aan de beoogde ontvlechting
van bevoegdheden, maar het is technisch niet uitge-
sloten.
Naast het apart noemen van de hiervoor bespro-
ken specifieke bevoegdheden, stelt de wetsbepaling
nu dat het college in ieder geval bevoegd is: het da-
gelijks bestuur van de gemeente te voeren, voorzo-
ver niet bij of krachtens de wet de raad of de burge-
meester hiermee is belast. Dit is de bepaling van het
oude art. 160, voorzien van een likje dualiserings-
verf. Kennelijk is niet uitgesloten dat de raad is of
zou worden belast met (aspecten of bevoegdheden
van) het dagelijks bestuur. Zo creëert de wet ondui-
delijkheid in plaats van deze weg te nemen. Niet valt
in te zien waarom ‘dagelijks bestuur’ anders zou
moeten worden gelezen dan voorheen, wat betekent
dat de (relatieve) bevoegdheidsafbakening niet
34. Art. 77.
35. A.H.M. Dölle, D.J. Elzinga, Handboek
van het Nederlandse gemeenterecht, Deventer
1999, p. 319. Hennekens echter laat vraag,
wie bepaalt wat tot het dagelijks bestuur
moet worden gerekend, open; H.Ph.J.A.M.
Hennekens, De Gemeentewet en haar toepas-
sing, commentaar op art. 160, oktober 2000.
36. Art. 169, lid 4.
37. Zie voor de verordening hierna: Instru-
menten van de raad.
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scherp is en dat het nog steeds de raad is of zou kun-
nen zijn, die uiteindelijk daarover beslist.
De opzet van het dualiseringsstreven is dat de be-
stuursbevoegdheden integraal bij het college komen
te liggen. Het resultaat, althans wanneer men het sys-
teem analyseert, is daarvan nog ver verwijderd. De
algemene autonome bestuursbevoegdheid komt toe
aan de raad. Op die grond zou de raad zich bevoegd
kunnen achten tot het nemen van besluiten die men
ook tot het dagelijks bestuur zou kunnen rekenen –
denk bijvoorbeeld aan subsidieverlening – ofwel de
raad zou kunnen bepalen dat deze niet onder het da-
gelijks bestuur vallen en zo het college uitschakelen.
Bepaalde ingrijpende besluiten moeten aan de raad
worden voorgelegd. Hij kan dan zijn wensen of zijn
bezwaren kenbaar maken. Maar het formuleren van
deze wensen is misschien wel een vorm van kader-
stellen, of anders moeten deze in ieder geval berusten
op door hem vastgesteld beleid. Het college dient
hiermee rekening te houden, anders tast het de ver-
trouwensbasis aan. Het kan zelfs zo zijn dat een be-
paald besluit, tot het nemen waarvan formeel ge-
sproken het college bevoegd is, zozeer het algemeen
gemeentelijk belang raakt – men kan denken aan een
grote lening voor een (bijna) failliete voetbalclub –
dat de beslissing hierover inhoudelijk bij de raad be-
hoort te liggen en dat hem wordt gevraagd om voor-
af met het besluit van het college in te stemmen. Een
derde voorbeeld levert de besluitvorming ter voor-
bereiding van een bestemmingsplan. Onveranderd
in het duale stelsel wordt het bestemmingsplan door
de raad vastgesteld. De voorbereidende nota valt
echter onder de bevoegdheden van het college.
Moet het college de nota voorleggen aan de raad? En
is het gewenst dat de raad zijn instemming betuigt, of
is het in de gedualiseerde verhoudingen eerder wen-
selijk dat hij zich niet gebonden hoeft te achten
voordat de beslissing over het plan zelf bij hem voor-
ligt? Of moet men zeggen dat de nota zozeer bepa-
lend is voor het uiteindelijke plan, dat deze aan de
raad als beleidsvormend orgaan ter goedkeuring
moet worden voorgelegd?
De bestuursbevoegdheden uit medebewind ko-
men pas geheel bij het college te liggen, als de daar-
toe bedoelde wetgeving tot stand is gebracht.38 In de
praktijk kan een gemeente hierop anticiperen door-
dat de raad de hem toegekende bevoegdheden reeds
delegeert, maar dat brengt slechts een praktische en
niet een systematische, in de wet verankerde oplos-
sing.
Op het vlak van de dualisering der bestuursbe-
voegdheden is de integrale aanpak ver te zoeken.
Ook de inzichtelijkheid van de besluitvorming en de
bevoegdheden laat nog te wensen over. Veel hangt
af van de bereidheid van de raad de dualisering te
omarmen en aan de benodigde cultuurverandering
mee te werken, bijvoorbeeld door de hem nu nog
toekomende bestuursbevoegdheden aan het college
te delegeren en door zich te bepalen tot zijn beleids-
vormende rol en de uitvoering aan het college over
te laten.
Commissies
Onder het oude stelsel werden de vaste commissies
ingesteld door de raad en was het ook de raad die aan
de commissie de bevoegdheid overdroeg (delegatie),
dan wel – in het geval van bevoegdheden van het
college van burgemeester en wethouders of van de
burgemeester – opdroeg (zgn. allo-delegatie) en die
de verantwoordelijkheid regelde.39 Dit past geheel in
een systeem waarin de raad het hoofd van de ge-
meente is, maar verdraagt zich niet met de dualise-
ring. In het nieuwe stelsel – geheel in overeenstem-
ming met het dualiseringsprincipe van scheiding van
samenstelling en bevoegdheden – kan de raad raads-
commissies instellen en kan elk orgaan bestuurscom-
missies instellen en daaraan zijn eigen bevoegdheden
delegeren, terwijl deze commissies verantwoording
verschuldigd zijn aan het orgaan, door welk zij zijn
ingesteld.40
Ook in het verbod voor raads- en collegeleden
om lid te zijn van elkaars (bestuurs)commissies komt
de dualiseringsgedachte tot uitdrukking.41 Slechts in
de commissies voor bezwaarschriften en voor klach-
ten kunnen raads- en collegeleden wel tezamen zit-
ting hebben. De minister motiveert deze uitzonde-
ring met een beroep op een andere doelstelling van
de dualiseringswet, namelijk ‘een verdere versterking
van de controlerende functie van de raad’. ‘De raads-
leden die in deze commissies zitting hebben’, zo ver-
volgt hij, ‘krijgen duidelijk inzicht in de gevallen
waarin burgers zich verzetten tegen de wijze van be-
sturen van het college.’42
Deze door de praktijk gewenste uitzondering is
uit het oogpunt van de dualiseringssystematiek min-
der goed verdedigbaar. Evengoed zou men immers
38. Deze wetgeving verkeert bij het sluiten
van dit artikel in het stadium van vooront-
werp. Het proces loopt vertraging op door
de val van het kabinet in oktober 2002. Ver-
wacht wordt dat de wetgeving in de loop van
2003 van kracht wordt. De Handreiking be-
stuursbevoegdheden in een dualistisch stelsel
bevat een overzicht van de desbetreffende
wetsartikelen.
39. Zie art. 82 en 92 (oud). Art. 128 Gw be-
paalt dat overdracht van autonome bevoegd-
heden van gemeentelijke organen slechts kan
bij wet of (krachtens de wet) door de raad.
40. Art. 82, raadscommissies. Art. 83, be-
stuurscommissies door raad, college en bur-
gemeester. Art. 84, andere commissies. Art.
85 regelt de verantwoording van bestuurs-
commissies. Deelgemeenten worden inge-
steld door de raad, het college en de burge-
meester gezamenlijk (wat zeer apart is!) en
het deelgemeentebestuur wordt bij verorde-
ning ook gezamenlijk ingesteld, art. 87.
41. Art. 82 lid 2, art. 83 lid 2.
42. Kamerstukken II 2000/01, 28243, nr. 3,
p. 5, MvT. Deze uitzondering wordt met te-
rugwerkende kracht toegevoegd door art. IV
onder I Aanpassingswet, inhoudende een
wijziging van art. 84 lid 2 Gemeentewet.
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kunnen aanvoeren dat raadsleden de wensen die on-
der de burgerij leven leren kennen door zitting te
nemen in bestuurscommissies die allerlei beschikkin-
gen uitvaardigen of voorbereiden, bijvoorbeeld inza-
ke vergunningen en subsidies, maar daarvoor wordt
nu juist een strikte scheiding doorgevoerd. Bezwaar-
lijker is dat deze mogelijkheid, waarvan zeker ge-
bruik zal worden gemaakt, indruist tegen het wezen-
lijke karakter van de dualisering, tegen de ontvlech-
ting van organen en bevoegdheden. Nog steeds be-
rusten de algemene autonome beschikkingsbe-
voegdheid en enige bevoegdheden uit medebewind
bij de raad, maar in een volledig gedualiseerd stelsel
is dat niet meer het geval. De meeste beschikkingen
worden door het college genomen en de minister
adviseert zelfs de raden hun bevoegdheden op het
bestuursvlak nu reeds aan het college te delegeren,
opdat de praktijk in overeenstemming wordt ge-
bracht met het duale rolpatroon, dit in anticipatie op
de uiteindelijke volledige (formele) dualisering van
de gemeenterechtelijke verhoudingen. Bezwaar
wordt (hoofdzakelijk) ingesteld tegen beschikkingen
en de beslissing op bezwaar is dan ook bij uitstek een
bestuursdaad die toekomt aan het college en waar-
mee de duale raadsleden zich niet (meer) zouden
moeten inlaten.43 Strikt genomen geeft een bezwaar-
schriftencommissie slechts advies en wordt het be-
sluit op bezwaar genomen door het orgaan (zelf) van
welk het aangevochten besluit afkomstig is.44 In de
praktijk echter verleent juist het feit dat de herover-
weging bij de commissie is gelegd, extra gewicht aan
deze fase uit de administratieve rechtsbeschermings-
procedure en burgers hechten belang aan een exter-
ne commissie.45 Het ‘advies’ van de commissies
wordt in het merendeel van de gevallen gevolgd,
waarbij de zaken waarin het college ‘contrair’ gaat
vrijwel altijd politiek van aard zijn. Juist in die geval-
len waar het college beslissingsruimte heeft binnen
de – door de raad afgebakende – beleidsruimte zou-
den raadsleden zich niet semi-controlerend moeten
mengen. De argumentatie ter ondersteuning van dit
gemengde lidmaatschap staat bovendien in scherp
contrast met de redengeving voor het schrappen van
art. 15246 namelijk dat de raad door op het beroep te
beslissen treedt op het terrein van de bestuursbe-
voegdheid die in het gedualiseerde stelsel aan het
college en de burgemeester zijn toebedacht.47 Ook
hier laat de helderheid te wensen over ten gevolge
van tegenstrijdige regelingen en redeneringen.
Opgemerkt zij nog het volgende. Het gaat hier
om de duale rol- en bevoegdheidsverdeling tussen
twee organen die beide behoren tot het gemeente-
bestuur. Het enkele feit dat raadsleden treden op het
terrein van collegebevoegdheden doorkruist het
dualiseringsprincipe, al is dat vanuit een ander ge-
zichtspunt wellicht te verdedigen en blijft de uitein-
delijke beslissingsbevoegdheid bij het college. Hier
blijkt een ander aspect van de machtenscheiding aan
de orde te zijn dan bij de waarborg van de onafhan-
kelijkheid van de rechterlijke macht. Vergelijk bij-
voorbeeld het Benthem-arrest, waar juist het door-
slaggevende element was dat de Kroon de uiteinde-
lijke beslissingsbevoegdheid had en hiervan in een
enkel geval gebruikmaakte door ‘contrair’ te gaan.48
Aan de raadscommissie kunnen – anders dan bij be-
stuurscommissies het geval is – geen bevoegdheden
worden overgedragen. Raadscommissies doen ‘feite-
lijk raadswerk’, zij kunnen de besluitvorming in de
raad voorbereiden en overleg voeren met het college
en met de burgemeester.49 Voorheen werden de
raadsbesluiten voorbereid door het college, maar
ook na de dualisering is op dit punt aan het college
een taak toebedacht. Er zijn nu derhalve naast elkaar
twee instanties belast met de voorbereiding van
raadsbesluiten. Theoretisch en idealiter zou het hier
niet (moeten) gaan om werkzaamheden van hetzelf-
de karakter. Het college zal meer gericht zijn op de
voorbereiding van de formele besluitvorming van de
raad betreffende de vaststelling van verordeningen,
de begroting en de rekening. De voorbereiding van
zijn besluiten ter effectuering van zijn controlerende
functie kan de raad opdragen aan een raadscommis-
sie.50 De afbakening van deze werkzaamheden is niet
scherp. Deze kan en vermoedelijk zal aanleiding ge-
ven tot meningsverschillen, waarbij de mate van
43. Dit is in opmerkelijke tegenstelling met
A.H.M. Dölle, D.J. Elzinga, Handboek van het
Nederlandse gemeenterecht I, Groningen 1993
(1e druk), p. 541: ‘dat weliswaar niet de letter
maar wel de geest van de Algemene Wet Be-
stuursrecht (dwingt) tot vermindering (curs.
DEB) van de raadsinvloed’. In de tweede
druk is de desbetreffende paragraaf overigens
ingrijpend gewijzigd en is deze zin verdwe-
nen.
44. ABRvS 20 februari 1997, Gst. 7053, 4;
E. Brederveld, ‘Geen besliscommissies, be-
slist de Afdeling bestuursrechtspraak,’ Gst.
7053, p. 249; A.H.M. Dölle, D.J. Elzinga,
Handboek van het Nederlandse gemeenterecht,
Deventer 1999, p. 514. Voor beroepscom-
missies ligt dit anders, ABRvS 24 september
1998, Gst. 7086, 3, maar dat is hier niet rele-
vant. Er waren reeds weinig beroepscommis-
sies. Art. 84 lid 2 (na de aanpassingswet)
spreekt nog slechts van bezwaarschriften en
klachten. Art. 152 (oud), dat aan de raad de
mogelijkheid bood beroep op zich open te
stellen van krachtens de verordening door
het college of de burgemeester genomen be-
sluiten, is vervallen, geheel in lijn met de
dualiseringsgedachte; MvT, Kamerstukken II
2000/01, 27751, nr. 3, p. 33.
45. Commissie Evaluatie Awb II, Algemeen
bestuursrecht 2001: Toepassing en effecten van de
Algemene wet bestuursrecht 1997-2001, p. 18.
46. De raad kan beroep op zich openstellen
van besluiten van het college en de burge-
meester.
47. Kamerstukken II 2000/01, 27 751, nr. 3,
p. 57 v.v. en 110, MvT.
48. EHRM, 23 oktober 1985, NJ 1986,
102.
49. Art. 82. Zie MvT, Kamerstukken II
2000/01, 27 751, nr. 3, p. 73. Zie ook
‘Handreiking Commissies in het dualistische
stelsel’, gepubliceerd op de site Vernieuwings-
impuls, p. 5.
50. MvT, Kamerstukken II 2000/01, 27 751,
nr. 3, p. 61.
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dualisering van het gemeentebestuur ter discussie
komt te staan.
Formeel kan een raadscommissie niet als besluit-
vormend orgaan in plaats van de raad optreden, maar
in de praktijk komt het daar dicht in de buurt. Het
overleg met college of burgemeester dient gericht te
zijn op kaderstelling en controle door de raad en het
afleggen van verantwoordelijkheid door het college.
‘Een van de taken kan bijvoorbeeld zijn te beoorde-
len in hoeverre het college binnen de kaders geble-
ven is. De commissie heeft daarbij een signalerings-
functie en moet – indien nodig – het college ook bij-
sturen’, aldus de Handreiking Commissies. Enkele
alinea’s verder wordt gesteld, dat de raadscommissie
vanuit haar eigen verantwoordelijkheid invloed kan
uitoefenen op de besluitvorming in de raad. En zelfs
wordt er een model voorgesteld waarbij ‘het primaat
aan de raadscommissievergadering’ is en de belang-
rijkste functie van de raadsvergadering ‘besluitvor-
mend’ is, wat leidt tot ‘heel korte raadsvergaderin-
gen’.51 Het valt te betwijfelen of een dergelijke ma-
gere invulling de aantrekkelijkheid van het raadslid-
maatschap verhoogt en of daarmee meer in het alge-
meen de lokale politiek nieuw leven wordt
ingeblazen. Het is een van de vele tegenstrijdigheden
van deze wet.52 Daarnaast kan men zich afvragen of
de beloofde duidelijkheid – de burger weet wie de
besluiten (feitelijk) heeft genomen – wel op deze
wijze wordt bereikt.
Het voorzitterschap van een raadscommissie wordt
bekleed door een lid van de raad, terwijl commissies
voorheen veelal werden voorgezeten door een wet-
houder. Collegeleden zijn uitgesloten van het lid-
maatschap. De raad kan ook andere personen dan
raadsleden benoemen in een raadscommissie, zoals
opvolgers op de verkiezingslijst, partijleden en zelfs
niet-partijgebonden burgers, hetgeen overigens ook
onder het oude stelsel reeds het geval was. Dit biedt
de mogelijkheid om in de raad of fractie niet aanwe-
zige deskundigheid binnen te halen. De regering
zegt dat kleine fracties zich zo door een lijstopvolger
kunnen doen vertegenwoordigen in een commissie
en dat de raad zelfs de keuze hiervan aan de fracties
kan overlaten.53
Men kan dit zien als een vorm van participatie
van burgers, passend bij het door regering en staats-
commissie vaak besproken democratiebeginsel en de
aandacht voor ‘interactief bestuur’.54 In het bestuurs-
recht komen meerdere vormen van directe invloed
van burgers op de besluitvorming voor. Voor de raad
echter doorkruist dit het principe van representatieve
democratie, juist waar deze in de dualisering de
volksvertegenwoordigende functie van de raad be-
klemtoont en de bevoegdheden van de raad terug-
brengt en concentreert op voornamelijk de verorde-
nende en controlerende functie. Zeker wanneer
wordt gekozen voor het hiervoor genoemde model
waarbij het primaat bij de commissie ligt, is er geen
sprake van versterking van de positie van de raad.
Bovendien komt het hoofdschap in het geding, als
de raad zijn bevoegdheden niet zelf uitoefent. Ook
kan dit in strijd worden geacht met het gesloten stel-
sel van gemeentelijke bevoegdheden, dat in het ka-
der van de door de dualisering nagestreefde helder-
heid en duidelijkheid eerder versterkt dan verzwakt
zou (moeten) worden.55 De controlerende functie is
in het Nederlandse rechtsstatelijk model met repre-
sentatieve democratie bij uitstek de taak van de
volksvertegenwoordiging. Hetzelfde kan worden
gezegd van de wetgevende functie, zolang niet onze
constitutie niet de beslissing daarover direct bij het
volk legt, door de invoering van bijvoorbeeld een
bindend referendum.56
Immuniteit
De parlementaire immuniteit van art. 22 Gemeente-
wet geldt voor al hetgeen is gezegd of schriftelijk in-
gebracht in de vergadering van de raad. Zij strekt
zich uit tot de leden van het gemeentebestuur en an-
dere personen die aan de beraadslaging deelnemen
en biedt een vrijwaring van strafrechtelijke vervol-
ging en van civielrechtelijke aansprakelijkheid.57 De
immuniteit waarborgt de vrijheid van spreken in de
vergadering van de volksvertegenwoordiging, is zo
een voorwaarde voor het goed functioneren van de
democratie en hoort dan ook bij de raad in zijn rol
van volksvertegenwoordiging en bij de wetgevende
en controlerende functie van de raad. Zij is van
overeenkomstige toepassing verklaard op de verga-
deringen van raadscommissies, van deelraden en van
gemeentelijke onderzoekscommissies.58 Tot dusver
loopt de gemeentelijke regeling parallel aan de op de
Staten-Generaal toepasselijke regeling van art. 71
Gw. De Gemeentewet gaat echter verder door in
art. 57 immuniteit te verlenen voor de vergaderin-
gen van het college. Voorheen liet deze bepaling
zich wellicht nog verklaren uit het feit dat de wet-
houders tevens raadslid waren en dat het dagelijks
bestuur dat door het college van burgemeester en
51. Handreiking Commissies, o.c. p. 4 en 5,
alsmede Elzinga waarnaar in noot 3 wordt
verwezen.
52. Vgl. Alis Koekkoek, ‘Rapport Staats-
commissie dualisme en lokale democratie,
Een vat vol tegenstrijdigheden’, Openbaar be-
stuur nr. 2, febr. 2000, p. 3.
53. MvT, Kamerstukken II 2000/01, 27 751
nr. 3, p. 73-74.
54. Zie bijv. MvT, Kamerstukken II 2000/
01, 27751, nr. 3, p. 4.
55. Vgl. KB 17 oktober 1996, Stb. 1996,
535, Referendumverordening Amsterdam.
Zie ook Dualisme en lokale democratie, p. 70.
56. Vgl. ABRvS 5 maart 1998, Gst. 7077, 3,
Referendumverordening Amsterdam. De in-
voering van een bindend referendum vereist
dan ook een voorafgaande wijziging van de
Grondwet.
57. Zie hierover D.E. Bunschoten, ‘Parle-
mentaire immuniteit in de gemeente’, Gst.
2002, 7175.
58. Art. 82, lid 5; art. 92 jo. art. N aanpas-
singswet; art. 155a lid 4.
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wethouders werd gevoerd een afgeleide was van de
algemene raadsbevoegdheid. Nu echter zijn de leden
van het college per definitie geen raadslid meer en is
het college het bestuursorgaan bij uitstek, dat boven-
dien in beslotenheid vergadert. Het zou voor de
hand hebben gelegen om art. 57 te schrappen, te
meer er voor vergaderingen van de ministerraad
geen immuniteit geldt en het centrale bestel voor de
gemeentelijke dualisering tot voorbeeld is genomen.
De oude regeling voor bestuurscommissies, die in
het algemeen immuniteit verschafte voor de verga-
dering van alle commissies – waarover in de litera-
tuur al werd gesteld dat de kring hier wel erg ruim
getrokken werd59 – is vervallen, maar bij de hiervoor
in de plaats gekomen meer specifieke bepalingen kan
vanuit dualiseringsoogpunt een zekere tweeslachtig-
heid niet worden ontkend. Voor bestuurscommissies
die door het college of door de burgemeester zijn inge-
steld is er geen immuniteit. De motivering hiervan is
echter niet eenduidig. Op de ene pagina zegt de re-
gering dat de immuniteit is toebedacht aan commis-
sies die intrinsiek raadswerk doen, terwijl zij op een
andere plaats stelt dat de regeling uitsluitend van toe-
passing dient te zijn op commissies die raadsbevoegd-
heden uitoefenen of anderszins raadswerk verrichten.60
In het gedualiseerde bestel kunnen bestuursbevoegd-
heden niet meer worden gerekend tot de intrinsieke
bevoegdheden van de raad, wat zou leiden tot de
conclusie dat geen enkele bestuurscommissie voor
haar vergaderingen immuniteit zou genieten. Maar
de raad bezit wel bestuursbevoegdheden. Laat hij
deze bevoegdheden uitoefenen door een door hem
ingestelde bestuurscommissie, dan is de immuniteits-
regeling van toepassing. Een door het college inge-
stelde bestuurscommissie daarentegen, waaraan het
college de uitoefening van een bestuursbevoegdheid
heeft opgedragen die hem door de raad is gedele-
geerd, valt buiten de immuniteit. Opmerkelijk is bo-
vendien dat de door het college ingestelde bestuurs-
commissies niet onder de immuniteitsregeling val-
len, maar de vergaderingen van het college zelf wel,
terwijl het in beide gevallen gaat om besloten verga-
deringen.
In door de raad ingestelde bestuurscommissies
kunnen behalve raadsleden ook externe leden zitting
hebben. Naast de reeds besproken kwestie van de
bestuursbevoegdheden, maakt dit het immuniteits-
vraagstuk nog complexer voor deze commissies.
Wellicht is hier sprake van een residu van het oude
stelsel, dat verdedigbaar is met de argumenten dat er
raadsleden zitting in hebben, dat de vergaderingen
openbaar61 zijn en dat deze commissie, net als raads-
commissies, door de raad zijn ingesteld. Na de in-
werkingtreding van de medebewindsdualiserings-
wet, waardoor de bestuursbevoegdheden in mede-
bewind bij de raad verdwijnen, zullen dergelijke
commissies sowieso zeldzaam worden.62
Raadsgriffier en ondersteuning door de ambtelijke 
organisatie
Hoofdstuk VII van de Gemeentewet is ingrijpend
veranderd. De secretaris wordt nu benoemd en ont-
slagen door het college en hij ondersteunt het colle-
ge. Omdat de raad, zeker in zijn nieuwe en geheel
van het college losgeweekte functie, niet zonder on-
dersteuning kan, is het instituut van de griffier geïn-
troduceerd. In het oorspronkelijke wetsvoorstel was
het benoemen van een griffier facultatief, maar bij
amendement is dit veranderd in een plicht, om te
voorkomen dat het aanstellen van een griffier punt
van discussie zou worden bij de onderhandelingen
over de formatie van het college.63 De griffier wordt
benoemd door de raad. Hij is aanwezig in de verga-
deringen van de raad, hij staat de raad en de door de
raad ingestelde commissies terzijde; de van de raad
uitgaande stukken worden door hem medeonderte-
kend.64
Het instellen van de griffiersfunctie houdt nauw ver-
band met het recht op ambtelijke bijstand dat aan de
raad wordt verleend.65 In het verleden stond de
ambtelijke organisatie, ofschoon de ambtenaren
door de raad werden benoemd, in de eerste plaats
aan het college ten dienste. De feitelijk bestaande si-
tuatie is in het nieuwe stelsel geformaliseerd conform
de beginselen van de dualisering, zodat deze ambte-
naren nu onder het college ressorteren en door het
college worden benoemd.66 Raadsleden plachten in
het verleden ook bij ambtenaren aan te kloppen om
informatie, die over het algemeen werd gegeven.
Deze praktijk berustte echter niet op een recht, het-
geen onlangs nog is bevestigd in een rechterlijk von-
59. A.H.M. Dölle, D.J. Elzinga, Handboek
van het Nederlandse gemeenterecht, Deventer
1999, p. 516,
60. MvT, Kamerstukken II 2000/01, 27 751,
nr. 3, p. 75 resp. 106. Alle cursivering DEB.
61. Art. 83, lid 4 jo. art. 23.
62. Inwerkingtreding wordt medio 2003
verwacht. Zie ook Handreiking Commissies,
a.w., par. 3.3.
63. Art. 100 en 107 v.v. MvT, Kamerstukken
II 2000/01, 27 751, nr. 3, p. 80. Amende-
ment-De Cloe c.s., Kamerstukken II 2000/01,
27 751, nr. 57. Zie tevens ‘Handreiking
ambtelijke ondersteuning voor de duale
raad’, gepubliceerd op de site Vernieuwingsim-
puls.
De verplichte aanstelling van een raads-
griffier treedt in werking per 7 maart 2003,
Aanpassingswet art. VIB, welke bepaling te-
vens met terugwerkende kracht regelt dat de
oorspronkelijk door de raad benoemde se-
cretaris de functie van griffier waarneemt tot
er een griffier is benoemd en dat vanaf dat
moment de secretaris wordt geacht te zijn
benoemd door het college.
64. Art. 107-107e.
65. Art. 33, MvT, Kamerstukken II 2000/01,
27 751, nr. 3, p. 78 v.v.
66. Art. 102, het college benoemt de secre-
taris. Art. 103, de secretaris staat het college,
de burgemeester en hun commissies terzijde.
Art. 160 onder d, het college benoemt amb-
tenaren, m.u.v. de op de griffie werkzame
ambtenaren.
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nis, waarin aan enige raadsleden die zich misdragen
hadden, de toegang tot het stadskantoor met de daar
werkzame ambtenaren wordt ontzegd.67 De ten ge-
volge van de dualisering van het ambtelijk apparaat
ontstane lacune wordt opgevuld met de (verplichte)
aanstelling van een griffier en van enige onder hem
werkzame ambtenaren.68 Met het oog op de verster-
king van de positie van de raad is nu tevens een wet-
telijk recht op ambtelijke bijstand geformuleerd, dat
krachtens art. 33 toekomt aan de raad en aan elk van
zijn leden. Ook de fracties hebben een recht op on-
dersteuning. Het recht op bijstand is algemeen ge-
formuleerd, zonder dat in de bepaling is vastgelegd
hoe vaak en door wie hierop aanspraak kan worden
gemaakt, noch wat ‘ambtelijke bijstand’ of ‘onder-
steuning’ precies omvat, noch of dit recht kan wor-
den uitgeoefend jegens het traditionele ambtelijke
apparaat, dat nu onder het college valt, of uitsluitend
jegens de griffier en diens ambtenaren. De raad stelt
hieromtrent een verordening vast69, maar dat lost de
kern van het probleem niet op. Als de ondersteuning
onvoldoende is, kan de raad zijn taak niet vervullen,
maar het aan de raad ter beschikking staande ambte-
lijke apparaat is slechts gering van omvang. Het is
onmogelijk om alle vragen van elk raadslid uit te
zoeken en voor elk idee met een uitgewerkt voorstel
voor een initiatief-verordening te komen. Voor de
griffie is een belangrijke rol weggelegd bij het in
goede banen leiden van de (aanspraak op) ambtelijke
bijstand, zo nodig in overleg met het seniorencon-
vent.70
Het duale ambtelijke apparaat is gesplitst volgens
de scheidslijn raad – college. De groep die bij het
college hoort is veel groter dan die van de raad en zij
beschikt over de meeste informatie. Dit betekent dat
de griffier en zijn ambtenaren in hoge mate afhanke-
lijk zullen zijn van de secretaris en het bij het college
behorend apparaat, zodat ook – indirect – de raad,
c.q. de raadsleden hiervan afhankelijk zijn. De ver-
houding griffier – secretaris is niet wettelijk geregeld.
De inlichtingenplicht van art. 169 geldt voor het
college ten opzichte van de raad en op een verzoek
van een of meer leden, maar deze strekt zich niet uit
tot de aan elk der organen verbonden ambtenaren.
Echter, om twee van zijn belangrijkste functies te
kunnen vervullen – kaderstelling en controle – met
het oog waarop de positie van de duale raad is ver-
sterkt, moet de raad (kunnen) beschikken over vol-
doende informatie, maar die informatie wordt be-
heerd door ambtenaren uit het kamp van het college.
Een niet-coöperatieve secretaris of een kwaadwil-
lend college kan hier selecteren en manipuleren en
zo de controle ondermijnen. De secretaris en de grif-
fier bekleden spilfuncties. Vanuit gemeentelijke
kringen heb ik vernomen dat in de wervingsadver-
tenties griffiers een salaris wordt geboden dat bedui-
dend lager is dan dat van de secretaris en dat ook in-
houdelijk de functie minder hoog wordt aangesla-
gen. Het lijkt me geen goede start voor dit instituut
dat juist ter versterking van de duale raad is ingesteld.
De raad aan het hoofd van de gemeente
Aan het hoofd van de gemeente staat de gemeente-
raad. Zo staat het kernachtig verwoord in art. 125
Gw. Deze bepaling wordt gelezen in samenhang met
art. 124 Gw, waarvan art. 108 Gemeentewet een
herhaling geeft: regeling en bestuur inzake de huis-
houding worden overgelaten aan het gemeentebe-
stuur. Op grond van art. 127 Gw en de uitwerking
hiervan in art. 147 Gemeentewet, stelt de raad de ge-
meentelijke verordeningen vast. Het tweede lid van
art. 147 bepaalt dat de overige bevoegdheden, be-
doeld in art. 108 lid 1 berusten bij de raad, voorzover
deze niet aan het college of aan de burgemeester zijn
toegekend. Bij de gedualiseerde raad berust derhalve
(nog steeds) de algemene autonome bevoegdheid,
mede omvattende de bestuursbevoegdheid, voorzo-
ver deze niet aan het college of de burgemeester is
opgedragen. Dit is vanouds de essentie van het mo-
nistische stelsel van gemeentelijke bevoegdheden.
Daar de wetgever de benodigde grondwetsher-
ziening niet kon of wilde afwachten, is de dualise-
ringsoperatie begrensd door het bestaande grond-
wettelijk kader, dat uitgaat van het monisme.71 Dit
leidt onvermijdelijk tot spanningen en gewrongen
constructies. De vraag of de Wet dualisering op het
punt van het hoofdschap van de raad niet strijdig is
met de Grondwet, is een van de meest principiële
punten in verband met de dualisering.
De regering hangt haar verdediging van de duali-
seringsoperatie op dit punt, onder verwijzing naar
het rapport van de Commissie-Elzinga, op aan het
begrip ‘eindverantwoordelijkheid’. De term is ver-
zonnen om de inconsistentie toe te dekken die an-
ders logischerwijs een obstakel zou vormen bij de in-
voering van het duale stelsel, maar zij is staatsrechte-
lijk zonder betekenis. De argumentatie van de rege-
ring gaat als volgt: Democratisering van het lokaal
bestuur was de hoofddoelstelling van de grondwets-
herziening van 1851. Het hoofdschap van de raad
geeft uitdrukking aan de notie dat de raad als (enig)
rechtstreeks gekozen orgaan van de gemeente de
eindverantwoordelijkheid toekomt in het lokale be-
stuur. De Grondwet verplicht de wetgever het loka-
le bestuursstelsel zo in te richten dat de raad materi-
eel invulling kan geven aan de centrale positie die
67. Pres. Rb. Breda, 21 december 2001,
Gst. 2002, 7160, 3.
68. Art. 107, art. 107e lid 2.
69. Art. 33 lid 3.
70. Zie voor enkele voorbeelden de Hand-
reiking.
71. Eerder onderzoek was beperkt tot mo-
gelijkheden binnen het wettelijk kader. De
Staatscommissie Elzinga moest kijken binnen
het grondwettelijk kader. De Raad voor het
openbaar bestuur kreeg opdracht een onder-
zoek te doen naar de noodzakelijke van wij-
ziging van de Grondwet (zie noot 73).
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hem door de grondwetgever in het lokale bestuur-
smodel is toebedacht en – dit speelt later in de ge-
schiedenis – de aan het bestuurlijk primaat inherent
geachte beleidsbepalende rol van de raad te herstel-
len.72 In het duale bestel zou aan deze voorwaarden
zijn voldaan door de kaderstellende en de controle-
rende bevoegdheden van de raad.
Het advies van de Raad van State bij het wets-
voorstel is negatief. De Raad van State acht met be-
trekking tot het primaat van de raad de door het dua-
liseringsvoorstel voorgestane veranderingen zo fun-
damenteel, dat daartoe ‘niet behoort te worden
overgegaan zonder voorafgaande grondwetswijzi-
ging’.73 De minister weerspreekt dit niet overtui-
gend, maar toch snelt het wetgevingsproces voort.
Hoewel de (on)grondwettigheid van de dualisering
in het licht van het hoofdschap van de raad tot in de
Eerste Kamer een heikel punt blijft, wordt het wets-
voorstel – in de Eerste Kamer zelfs zonder stemming
– aangenomen.74
In ons constitutionele bestel beslist de wetgever
zelf over de verenigbaarheid van de wet met de
Grondwet75: kennelijk wordt aan het in art. 125
grondwettelijk vastgelegd monistisch hoofdschap
van de raad voldoende invulling gegeven door de
kaderstellende en controlerende functie van de raad. 
Echter ook na de totstandkoming van deze wet
verstomt de kritiek niet. Versteden schrijft: ‘Een
dualisering met een eindverantwoordelijke raad is
geen dualisering, tenzij men elke vergroting van af-
stand tussen raad en college wil kwalificeren als dua-
lisering.’ De raad controleert de uitvoering van het
beleid, maar dat maakt hem nog niet daarvoor
(eind)verantwoordelijk. Verantwoordelijk voor het
bestuur is het college zelf, dat immers hiermee is be-
last en dat hiertoe de bevoegdheid bezit.76 De Raad
voor het openbaar bestuur stelt dienaangaande: ‘In
een consequent doorgevoerd dualistisch bestel kan
men überhaupt niet meer van een hoofdschap van
enig orgaan spreken. Het gaat veeleer om spreiding,
verdeling van bevoegdheden over organen (checks
and balances) en om samenwerking tussen de organen
met bestuurlijke en regelgevende bevoegdheid.’77
De regering, zich ervan bewust dat het geïntrodu-
ceerde duale stelsel op gespannen voet staat met de
Grondwet, acht een wijziging van de Grondwet
wenselijk, waardoor deze problemen worden opge-
lost. Reeds in het kabinetsstandpunt naar aanleiding
van het rapport van de Staatscommissie Dualisme en
lokale democratie kondigt zij een partiële herziening
van hoofdstuk 7 aan.78 In februari 2002 richt zij zich
tot de Raad voor het openbaar bestuur (Rob) voor
een advies over de vraagstukken van ‘de ‘‘spanning’’
tussen de gewenste dualisering en de grondwettelijke
positie van de gemeenteraad’ (art. 124 en 125 Gw;
de raad aan het hoofd van de gemeente, met algeme-
ne autonome bevoegdheden) en het vraagstuk van
‘de belemmeringen die de Grondwet nu opwerpt
voor verdere dualisering van de organisatie en in-
richting van het gemeentebestuur’ (art. 125 lid 3
Gw, dat de burgemeester tot voorzitter van de ge-
meenteraad verklaart).79 De vraag naar de zin en de
wenselijkheid van dualisering is een gepasseerd sta-
tion. De Raad voor het openbaar bestuur gaat dan
ook, mede gestuurd door de formulering van de
vraagstelling, uit van de gegevenheid van het duale
stelsel. De raad adviseert om het hoofdschap van de
gemeenteraad te schrappen uit art. 125 Gw, omdat
het hoofdschap van enig orgaan zich niet verdraagt
met het principe van dualisering en de Grondwet de
grondlijnen van het bestel dient te bevatten.80 Zoals
reeds is aangeduid, is hier sprake van een omkering
van de volgorde en/of een omkering van de redene-
ring.
De ontwikkeling is al met al vrij paradoxaal. De
Grondwet en de oude gemeentewet legden een (for-
meel) monistisch stelsel vast. Binnen dit stelsel vond
de praktijk kennelijk voldoende ruimte voor het be-
stuurlijk primaat van het college. De dualiserings-
operatie is erop gericht de wettelijke regeling in
overeenstemming te brengen met de praktijk en
daarbij helderheid te creëren. Maar de aanpassing
van de formele structuur wordt met een materieel
argument geperst binnen de ongewijzigde formeel
monistische structuur. Dit geschiedt onder een grote
tijdsdruk, die typerend is voor de totstandkoming
van de Wet dualisering gemeentebestuur.
72. Nader rapport, Kamerstukken II 2000/01,
27751, A, p. 6-8; MvT, Kamerstukken II
2000/01, 27 751, nr. 3, p. 6-8.
73. Advies RvS, Kamerstukken II 2000/01,
27 751, A, p. 8.
74. Bijv. Kamerstukken I 2000/01, 27751, nr.
10a p. 8 en Kamerstukken I 26 februari 2002,
p. 20-1024. Voor het aannemen van het
wetsvoorstel zie Kamerstukken I 26 februari
2002, p. 20-1074.
75. Terzijde moet ik daaraan toevoegen dat
het constitutionele toetsingsrecht, zoals dat
wel wordt verdedigd en ook in het initiatief-
voorstel voor grondwetsherziening van F.
Halsema en in de kabinetsnota wordt voor-
gesteld, in dit geval geen soelaas zou bieden.
Deze toetsing is beperkt tot de vrijheidsrech-
ten uit het eerste hoofdstuk en strekt zich na-
drukkelijk niet uit tot toetsing van de wet aan
de organieke grondwetsbepalingen. Zie: Ini-
tiatiefvoorstel F. Halsema, Kamerstukken II
2000/01, 28 331, nr. 2; Kabinetsnota Kamer-
stukken II 2000/01, 28355, nr. 2.
Zie ook C.A.J.M. Kortmann, Constitutio-
neel recht, Deventer 2001, p. 356; Van der
Pot, Donner, Prakke, Handboek van het Ne-
derlandse staatsrecht, Deventer 2001, p. 178; L.
Prakke, Bedenkingen tegen het toetsingsrecht,
Preadvies NJV 1992, p. 3.
76. C.J.N. Versteden, De ‘Gemeenteraad
eindverantwoordelijk?’, Gst. 7162, p. 244.
77. Raad voor het openbaar bestuur, Het
openbaar bestuur in de Grondwet, Advies mo-
dernisering hoofdstuk 7 van de Grondwet
deel I, mei 2002, p. 39.
78. Kamerstukken II 2000/01, 26 800 VII, nr.
42. Zie ook MvT van de Wet dualisering ge-
meentebestuur, Kamerstukken II 2000/01,
27 751, nr. 3, p. 10. 
79. Rob, a.w. p. 7.
80. Rob, a.w. p. 34-36 en p. 39.
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De gang van zaken toont een nogal laatdunkende
houding ten aanzien van de Grondwet. Nu moet
worden toegegeven dat tegenwoordig elke verkie-
zing aangegrepen wordt voor een grondwetsherzie-
ningsontbinding, hetgeen de vraag oproept naar de
waarde en de betekenis van een grondwet die zo
vaak wordt gewijzigd.81 De regering, als initiatiefne-
mer, en de wetgever die bij de wijziging van een or-
ganieke wet een voorschot nemen op een toekom-
stige en verhoopte grondwetsaanpassing om een we-
zenlijke verandering in de gemeentelijke structuur
door te voeren, maken het wel erg bont. Nemen zij
hun eigen voorstellen niet serieus, of rechtvaardigt
het hoger doel van de dualisering, dat – om
Thorbecke82 vrij te citeren – de Grondwet zou op-
houden Grondwet te zijn? Daarenboven staat al op
voorhand vast dat bij deze handelwijze vergaande
concessies (moeten) worden gedaan op het punt van
de door de staatscommissie en regering voorgestane
integrale aanpak.
Instrumenten van de raad
De raad verliest zich in de huidige praktijk in (een
teveel aan) bestuurlijke beslissingen en komt daar-
door te weinig toe aan zijn belangrijker taak: het be-
leid te bepalen. Bovendien is het voor raadsleden las-
tiger om hun controlerende taak goed uit te oefenen,
als niet duidelijk is of de raad zelf dan wel het college
in onontwarbare verwevenheid met de raad de be-
stuursbeslissingen neemt. Door de ontvlechting van
de bestuursbevoegdheid ontstaat meer ruimte voor
de controle van het college door de raad, zowel in
tijd als in politieke afstand tussen de organen. De
idee is dat door de dualisering de positie van de raad
wordt versterkt en dat het raadslidmaatschap aan-
trekkelijker wordt. Dat komt dan tevens de verorde-
nende en de kaderstellende functie ten goede. Hier-
voor staat de raad een instrumentarium ter beschik-
king. De verordening, de begroting, het inlichtin-
genrecht, het ontslag van wethouders, gekoppeld
aan de vertrouwensregel, alsmede de nota en de mo-
tie bestonden reeds. Nieuwe instrumenten zijn: het
wettelijk vastgelegd recht van initiatief en amende-
ment, het recht op informatieverstrekking uit eige-
ner beweging, het recht van onderzoek (enquête),
de gedragscodes die door de raad worden vastgesteld,
het recht op ambtelijke bijstand en dan niet als eigen
instrument, maar wel ter versterking van de positie
van de raad, in het bijzonder ter zake van de finan-
ciën, de rekenkamerfunctie en wat daarmee samen-
hangt. 
Dat lijkt veel, maar het juridisch instrumentarium
is eigenlijk zeer beperkt. De raad kan verordeningen
uitvaardigen. Verordeningen behoeven echter niet
zo vaak in het jaar te worden vastgesteld of gewijzigd
en bovendien wordt daarvoor dikwijls de modelver-
ordening van de VNG genomen. Wel rijst de vraag
of de raad het instrument ‘verordening’ kan en zal
gebruiken voor de uitoefening van zijn kaderstellen-
de en beleidsbepalende functie, of voor het vaststel-
len van gedragscodes83 en wat het gevolg daarvan is.
De verordening is immers een juridisch bindend in-
strument, maar de Gemeentewet zwijgt over vorm
en inhoud van de verordening. Tijdens het wetge-
vingsproces is er een verwarde discussie gevoerd
over het formeel en materieel verordeningsbegrip,
maar die heeft niets opgeleverd. En mag de raad een
verordening vaststellen die zo concreet is, dat er voor
het college geen discretionaire ruimte blijft?
De raad kan de begroting vaststellen, maar de
speelruimte is daarbij zeer gering omdat een groot
deel van de begroting bestaat uit verplichte posten of
reeds vastliggende verplichtingen. De raad kan ge-
bruikmaken van nota’s en notities, maar die hebben
geen juridische status, daar de waarde van nota’s af-
hangt van de politieke machtsverhouding tussen raad
en college, in het algemeen en over het desbetreffen-
de punt in het bijzonder.
De raad kan een wethouder ontslaan. Van dit in-
strument werd in het verleden geen of weinig ge-
bruikgemaakt, maar het kan zijn dat dit met een ge-
dualiseerd wethouderschap anders wordt. Boven-
dien is dit een indirect instrument: de raad wordt
niet in staat gesteld zelf het gewenste te regelen, maar
kan slechts sanctiemaatregelen nemen tegen onwilli-
ge wethouders.84 Ook kan de raad in het kader van
de vertrouwensnorm via de commissaris een aanbe-
veling tot ontslag zenden aan de minister.85 Het ont-
slag, respectievelijk de aanbeveling is een middel ter
ondersteuning of ter effectuering van de vertrou-
wensnorm, maar deze op haar beurt is niet een instru-
ment van de raad, maar een van de fundamenten van
wat men zou kunnen beschouwen als het ‘parlemen-
taire stelsel’ op gemeentelijk niveau. De motie, tot
slot, is evenmin een juridisch instrument van controle
of kaderstelling, doch een middel om een in de raad
levend gevoelen of een opvatting tot uitdrukking te
brengen, waarbij de vraag of en in welke mate dit ef-
81. Vgl. C.A.J.M. Kortmann, ‘Weg met de
grondwetsherziening’, in: De aard van de
grondwetsherzieningen, Publikaties van de
staatsrechtkring nr. 19, p. 41.
82. J.R. Thorbecke, Bijdrage tot de herziening
der Grondwet, 1848, nieuwe uitgave, ’s-Gra-
venhage 1921, p. 61. 
83. Art. 15 lid 3; 41c lid 2, 69 lid 2.
84. Vgl. op centraal niveau de verhouding
van de Tweede Kamer en ministers. M.b.t.
het verschoningsrecht met een beroep op het
openbaar belang (art. 169 lid 3 Gemeente-
wet) of op centraal niveau met een beroep op
het belang van de staat (art. 68 Gw) is de re-
denering analoog; raad resp. kamer kunnen
wel politieke pressie uitoefenen, maar staan
met lege handen, indien de wethouder, resp.
de minister volhardt in zijn weigering en ver-
trekt zonder de gevraagde informatie te heb-
ben verstrekt.
85. Dit raakt de kwestie van benoeming en
ontslag van de burgemeester, die ook volop
in de aandacht staat. Hiervoor loopt naast de
dualiseringsoperatie een apart wetgevingstra-
ject.
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fect heeft volledig afhangt van de politieke verhou-
dingen.
Het recht van initiatief en amendement legt
slechts vast dat elk lid een voorstel voor een verorde-
ning of een amendement kan inbrengen bij de raad,
wat echter veelal al was geregeld in de reglementen
van orde. Het voegt weinig toe, daar het recht inhe-
rent is aan de verordenende bevoegdheid van de
raad.
Van het enquêterecht moet worden gezegd, dat
dit op zichzelf de positie van de raad zou versterken,
ware het niet dat aan de uitoefening van dit recht zo-
veel bezwaren kleven – onder andere het grote tijds-
beslag voor de commissieleden en de vraag of er in
de raad voldoende deskundigheid aanwezig is voor
het zorgvuldig en succesvol afwikkelen van een on-
derzoek – dat de vraag rijst of in het licht van voor-
noemde doelstelling de uitoefening van dit recht niet
eerder een averechts effect zal hebben.
Art. 148 Gemeentewet (oud) is vervallen en daarmee
is een van de bestaande bevoegdheden verdwenen,
namelijk dat de raad beleidsregels kan vaststellen
waarmee andere organen rekening moeten houden
bij de uitoefening van bij of krachtens de wet ver-
leende bevoegdheden. Het artikel is in 1994 inge-
voerd met het oogmerk om de invloed van de raad
te vergroten op het – voornamelijk door het college
uitgeoefende – sterk in omvang toegenomen mede-
bewind.86 Al was deze bepaling een dode letter, in
die zin dat gemeentebesturen er in de praktijk geen
gebruik van maakten, toch betekent het intrekken
van deze mogelijkheid m.i. eerder een verzwakking
dan een versterking van de positie van de raad. Een
beleidsregel is een juridisch instrument, dat nu voor
de raad verloren is gegaan, terwijl het bij de door de
regering aangedragen alternatieven – al blijken deze
in de praktijk voldoende effectief te zijn – gaat om
politiek instrumentarium als motie en nota’s.
De beleidsregel is een hybride figuur: enerzijds
opgehangen aan een bestuursbevoegdheid en ander-
zijds een algemene regel, zij het niet berustend op
een wetgevende bevoegdheid en dus geen algemeen
verbindend voorschrift, die zich ertoe leent om als
wet te worden toegepast.87 De dualiseringswetgever
moest zijn koers bepalen tussen de Scylla van meer
directe politieke beleidsinvloed van de raad vooraf
op de concrete beslissingen – passend bij de beleids-
bepalende functie van de raad en de doelstelling de
positie van de raad te versterken – en de Charybdis
van de doelstelling de beleids- en bestuursbevoegd-
heden te scheiden en de laatste bij het college te leg-
gen. De wetgever heeft op dit punt de formele struc-
tuur laten prevaleren.
Kan de raad beleidsregels vaststellen op grond van
art. 4:81 Awb? Voorzover de bestuursbevoegdheid
het college toekomt: neen, en voorzover deze in het
duale stelsel in het algemeen aan het college zal toe-
komen: ook neen. Echter waar de raad nog bestuurs-
bevoegdheid bezit: ja, en eveneens waar de raad op
aanraden van de regering de hem (nog) toekomende
bestuursbevoegdheden reeds aan het college heeft
gedelegeerd. Daar zouden beleidsregels goed passen,
juist ook gezien de beleidsbepalende of kaderstellen-
de functies. Beleidsregels werden volgens art. 148
Gemeentewet bij verordening vastgesteld en ook na
de dualisering is er geen bepaling die eraan in de weg
staat de besluitvorm ‘verordening’ hiervoor te ge-
bruiken.
Dan rijst echter de vraag wat de reikwijdte is van
de Awb, in het bijzonder van de definities. Dat de
raad op grond van art. 1:1 bestuursorgaan is, staat
buiten kijf, doch functioneel inhoudelijk strookt dit
niet met de rolverdeling van het duale bestel. Als de
volledige ontvlechting is volbracht, is de duale raad
de volksvertegenwoordiging met kaderstellende en
controlefunctie en is hij de gemeentelijke wetgever,
maar hij is geen bestuur. Op centraal niveau vallen
de wetgevende macht en de volksvertegenwoordi-
ging onder de uitzonderingen van art. 1:1 lid 2 Awb,
hetgeen navolging verdient voor de gemeenteraad.
Zolang echter de Awb niet in die zin is aangepast en
aan de definities uit de Awb een ruim toepassingsge-
bied is toegekend, biedt wellicht een recent arrest
van de Hoge Raad uitkomst. Na de bevestiging van
de gangbare opvatting, dat als men de in de Awb ge-
definieerde termen gebruikt, deze de betekenis uit
de Awb hebben, motiveert de Hoge Raad een uit-
zondering op deze regel met een citaat van de rege-
ring: ‘Dit geldt vanzelfsprekend niet als in het ver-
band van een andere regeling duidelijk een andere
betekenis wordt toegekend aan het desbetreffende
begrip.’88 Kan de Gemeentewet, althans voor be-
paalde aspecten, niet worden aangemerkt als een van
die regelingen waarvoor een andere uitleg behoort te
gelden? De in de Gemeentewet geregelde decentra-
lisatie omvat immers meer dan alleen bestuur.
De volksvertegenwoordigende functie
Wanneer de raad zich niet meer hoeft bezig te hou-
den met bestuursbesluiten, blijft er tijd over voor de
raadsleden, tijd die zij – zo is de gedachte – kunnen
86. MvT, Kamerstukken II 2000/01, 27 751,
nr. 3, p. 27. Art. 148 sprak oorspronkelijk
van ‘algemene regels’, hetgeen in 1998 met
de 3e tranche Awb is gewijzigd in ‘beleidsre-
gels’.
87. HR 28 maart 1990, NJ 1991, 118, Lei-
draad. Zie ook art. 4:81 Awb.
88. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male,
Hoofdstukken van bestuursrecht, Den Haag
1999, p. 117. HR 21 juni 2002, nr. 1368, zie
NJB 1362. Toelichting, Kamerstukken II
1990/91, 21 221, nr. 6, p. 6. De hier aange-
stipte problematiek raakt niet het begrip be-
stuursorgaan, maar ook bijvoorbeeld het be-
sluitbegrip.
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besteden aan de ‘volksvertegenwoordigende func-
tie’.89 Deze term lijkt mij een novum en vanuit
staatsrechtelijke doctrine, althans zoals hier gebruikt,
verwerpelijk. Op zijn minst is het een heikel punt.
De raadsleden worden door het volk, althans door de
kiesgerechtigden uit de bevolking gekozen en met
dat mandaat hebben zij zitting in de raad. De raad is
de volksvertegenwoordiging en het komt mij voor
dat de afgevaardigden hun volksvertegenwoordigen-
de taak geheel vervullen door het zijn van raadslid.
Over de betekenis van art. 7 Gemeentewet (de raad
vertegenwoordigt de gehele bevolking van de ge-
meente) kan men van mening verschillen, maar ze-
ker is dat de raad het algemeen belang moet die-
nen.90 Raadsleden brengen weliswaar hun eigen er-
varingen en opvattingen mee, maar hun lidmaat-
schap dient niet een individueel belang.91 De sugges-
tie wordt gewekt dat raadsleden om de voorgestelde
accentuering van de volksvertegenwoordigende
functie te verwerkelijken zich meer onder de men-
sen zouden moeten begeven om te horen wat er on-
der de bevolking leeft. Ik vraag me af of dit de de-
mocratische besluitvorming verbetert. De burger is
vooral geïnteresseerd in de spreekwoordelijke loszit-
tende stoeptegel en daarmee heeft de duale raad juist
niets meer van doen, nu hij zich concentreert op zijn
controlerende, zijn verordenende en zijn kaderstel-
lende functie. Vooral de laatste twee vergen een in-
stelling die het niveau van de concrete, individuele
belangen ontstijgt om in staat te zijn de afwegingen
te maken die de grondslag vormen voor besluitvor-
ming in het algemeen belang.
Als de wetgever werkelijk bedoelt dat de volks-
vertegenwoordigende functie, en de versterking
daarvan, hierin moet worden gevonden dat raadsle-
den zich meer op straat en onder de bevolking moe-
ten begeven, dan bergt het nieuwe stelsel nog een te-
genstelling in zich die dwars staat op het principe van
dualisering. Immers het ‘interactief bestuur’ waar-
door de burger meer direct bij het bestuur zou wor-
den betrokken behoort tot de taken van het college
en de burgemeester is belast met de contacten met de
bevolking onder andere door het opstellen van het
burgerjaarverslag.
Tot slot
‘Dualisme een illusie?’ is de kop boven een artikel
van staatsraad Hoekstra, dat onlangs verscheen in de
Staatscourant.92 Hij schrijft over het parlement, maar
de vraagstelling in de titel geeft ook stof tot naden-
ken over het functioneren van de gemeentebesturen
onder het nieuwe bestel. De dualisering van de ge-
meentelijke bestuursstructuur is immers geënt op het
model van de centrale overheid. Formeel is de ver-
houding Staten-Generaal – regering dualistisch,
maar door de wens om de eigen ministers en de coa-
litie in het zadel te houden gaat het er in de praktijk
vaak anders toe. Via het regeerakkoord en door de
politieke verwantschap zijn fracties en kamerleden
vastgeklonken aan de ministers en het kabinet. Ma-
terieel heerst er een min of meer monistische cul-
tuur. De kamerleden worden afgeschilderd als ‘stem-
vee’ en de roep om meer dualisme weerklinkt regel-
matig. In Engeland daarentegen is het lidmaatschap
van het parlement een voorwaarde voor het minis-
terschap.93 Maar ook daar kent het functioneren van
de politieke verhouding van regering en parlement
dualistische trekken. De constitutionele structuur, zo
zal de staatsrechtjurist niet nalaten de beklemtonen,
is van het allergrootste belang. Maar de invulling van
taken en bevoegdheden binnen die structuur, de po-
litieke en bestuurscultuur, zijn van minstens zo groot
gewicht voor het in de praktijk goed functioneren
van het volksvertegenwoordigend orgaan en van het
bestuur. De gemeentelijke praktijk vroeg om herbe-
zinning over de positie van de raad en de rol van de
verschillende organen, hetgeen heeft geleid tot de
instelling van de Commissie-Elzinga en tot de duali-
seringswetgeving. De aanpassing van de formele
structuur, waarmee de werkelijkheid niet meer
overeenstemde, zal, zo hoopt en verwacht de com-
missie, een stimulans zijn voor de benodigde cul-
tuurverandering.94
Of dualisering een noodzakelijke voorwaarde is
voor een verandering van de cultuur, valt te betwij-
felen, zoals evenmin zeker is dat de gewenste cul-
tuuromslag zal volgen. Het is denkbaar, dat de ver-
anderingen en het gegeven van vernieuwing een ka-
talyserend effect hebben en wellicht is dan bedoeld
hierop het accent te leggen: men leze ‘Vernieuwing-
simpuls’. Voor alle doelstellingen van de dualise-
ringsoperatie, waarvan de cultuurverandering er een
is, geldt echter mijns inziens, dat zij beter zouden
zijn gediend met een aanpak die werkelijk integraal
is. Het onderzoek naar de grondwettigheid van het
gewijzigde bestel en de eventueel noodzakelijk blij-
kende herziening van de Grondwet, hadden vooraf
moeten gaan aan de invoering van de Wet dualise-
89. De term staat ook in de titel van een
hoofdstuk in De cultuur van de dualisering, rap-
port van de Raad voor het openbaar bestuur
en de Raad voor de financiële verhoudingen,
maart 2001, p. 17.
90. Zie voor een uitgebreide bespreking van
art. 50 Gw: TH.J. Veen, De Staten-Generaal
vertegenwoordigen het gehele Nederlandse volk,
Nijmegen 2000.
91. Zie ook C.J.N. Versteden, ‘Van Simpel-
veld naar Winsum’, Gst. 2002, 7173.
92. R.J. Hoekstra, ‘Dualisme een illusie?’,
Staatscourant 12 september 2002, nr. 175, p.
3.
93. Met parlement wordt hier bedoeld
House of Commons en House of Lords. Zie
L. Prakke, C.A.J.M. Kortmann, Het staats-
recht van de landen van de Europese Unie, De-
venter 1998, p. 809.
94. Dualisme en lokale democratie, p. 344. Zie
m.b.t. de cultuur en de cultuurverandering
ook het rapport van de Raad voor het open-
baar bestuur en de Raad voor de financiële
verhoudingen, maart 2001, De cultuur van
dualisering.
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ring gemeentebestuur. Dat de medebewindswetten
pas op zijn vroegst een jaar na de inwerkingtreding
van de Wet dualisering gemeentebestuur tot stand
komen, remt en compliceert de dualiseringsoperatie.
Nog krasser is de situatie op het vlak van de gemeen-
schappelijke regelingen, waar de oude monistische
structuur wordt bevroren totdat de Wet gemeen-
schappelijke regelingen is aangepast.95 Men kan wer-
kelijk niet volhouden dat hier sprake is van een inte-
grale aanpak. Het beeld blijft troebel en de herken-
baarheid laat te wensen over.
Helderheid stond hoog in het vaandel van de
dualiseerders, want de situatie was ondoorzichtig,
onder andere doordat de politieke realiteit zich had
losgeweekt van de formele structuur. De woorden
der wet vormden niet langer het kader voor het wer-
kelijk functioneren en de dualisering moest hiervoor
de oplossing brengen door een aanpassing van die
structuur. We hoefden niet lang te wachten op de
daden. De regering gaat bij deze eerste werkelijk in-
grijpende herziening van de Gemeentewet te werk
met een voortvarendheid die lijkt te zijn geïnspi-
reerd door Thorbecke zelf. Helaas is de nieuwe wet
getekend door begripsverwarring en innerlijke te-
genstrijdigheden: zij blinkt niet uit door helderheid.
De tijdsdruk of de haast om de wetgeving tot stand
te brengen heeft ook zijn stempel gedrukt op het re-
sultaat, wat jammer is gezien de inspanning die is ge-
leverd om deze grote operatie te volbrengen.
De daden van de wetgever bestaan in woorden.
Goede wetswoorden krijgen bij de toepassing in de
praktijk daadwerkelijk betekenis, maar bij hybride,
onduidelijke of tegenstrijdige bepalingen blijft de
betekenis steken in het woord. De Wet dualisering
gemeentebestuur bevat beide: gelukkig vele daden,
maar ook vele bepalingen waarbij de lezer zou ant-
woorden ‘words, words, words’.
Nijmegen, 24 oktober 2002
95. De minister van BKZ heeft een notitie
geschreven over de Wet gemeenschappelijke
regelingen en de dualisering. Deze zal naar
wordt verwacht in het najaar aan de Tweede
Kamer worden aangeboden.
